(POR QUE LA POLITICA
ESTRUCTURAL ES TAN
LIMITADA?

Por
MARCELLO GORGONI (*)

I. INTRODUCCION

P REGUNTARSE el porqué de las limitaciones de la politica es-
tructural implica aclarar previamente el sentido y alcance de
esas limitaciones. El tema puede abordarse desde dos puntos de
vista distintos. Por un lado, la politica estructural puede ser limi-
tada con respecto al conjunto de la politica agricola comunitaria
y/0 a otras componentes especificas de la misma. Desde éste 4n-
gulo, una politica que reciba solamente el 5% de recursos vis @
vis, otra que reciba el 95% es, evidentemente, muy limitada, sin
que ésto, de por si, pueda calificarse como un hecho negativo.
No obstante, no puede decirse que una politica es limitada sélo
por los recursos que moviliza, si éstos son suficientes para resol-
ver los problemas para los cuales la politica ha sido disefiada. Y
éste es un segundo punto de vista relevante para abordar el tema.
Lo limitado de una politica se aprecia no solamente por compa-
raciéon con otras politicas, en términos de la distribucién de los
recursos financieros globalmente disponibles, sino, también, por
su capacidad de solucionar los problemas, Esto hace necesario re-
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ferirse, desde el inicio, a un diagndstico del problema estructural
en la agricultura comunitaria.

II. ALCANCES Y LIMITACIONES DE LA POLITICA
ESTRUCTURAL

11.1. La politica estructural dentro de la P.A.C.

La conciencia de que la agricultura comunitaria presenta pro-
blemas de cardcter estructural, destinados a no resolverse o, por
el contrario, a acentuarse si se abandonan al simple juego de los
mercados y a las politicas de regulacion de éstos, se manifiesta
muy tempranamente en la C.E.E., practicamente desde el inicio
de la politica agricola comin. En la conferencia de Stresa de 1969,
Sicco Mansholt hace hincapié en la necesidad de operar paralela-
mente en dos lineas, la regulacion de los mercados y la reforma
de las estructuras, como condicién imprescindible para evitar un
aislamiento exagerado y creciente de la agricultura comunitaria.
Pero a una conciencia tan temprana y lucida no se acompaiia, por
un buen nimero de afios, ningin proyecto organico de politica
estructural, Aun cuando la primera formulacién del problema en
1960 es recordada como «primer plan Mansholt», lo que comtn-
mente se conoce como plan Mansholt es el documento del 1968.

LaP.A.C. no llega, todavia, a camplir una década y ya Mans-
holt puede referirse, en su Memoridndum de 1968, en términos de
diagndstico de una realidad concreta, a lo que en 1960 sélo era
un escenario previsible. El alto y creciente costo de la regulacién
de los mercados se ve, también, acompafiado de una produccién
de excedentes, cuya venta subsidiada fuera de la Comunidad, con-
tribuye, no marginalmente, a un empeoramiento de las relacio-
nes comerciales y politicas con terceros paises, mientras que den-
tro de la Comunidad empieza a tomar cuerpo una conciencia nueva
del caracter concentrador y excluyente de la politica de precios,
por lo menos en aquellas regiones y sectores mas negativamente
afectadas.

En el disefio de Mansholt de 1968, cinco millones de perso-
nas tenian que abandonar la actividad agricola, cinco millones de
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hectdreas tenian que dejar de ser cultivadas, el tamafio medio de
las explotaciones debia crecer considerablemente, permitiendo asi
capturar economias de escala relevantes, con la consiguiente re-
duccidn de costes, la menor presién sobre los precios de los pro-
ductos de mercados y de eliminacién de los excedentes, aseguran-
do a los agricultores ingresos comparables a los de los sectores
extra agricolas.

Cuatro afios mads tarde, en 1972, las directivas socio-estruc-
turales, numeros 159, 160 y 161, dan concreto inicio a la politica
estructural. La vision de fondo del problema es la misma que la
contenida en el Memorandum de 1968 y las lineas generales de
accioén también, pero en términos de amplitud del proyecto y de
recursos movilizados para su implementacidn, la diferencia es la
misma que existe entre la montafia y el ratoncito.

Reconociendo como destinatarios activos de la ayuda sola-
mente aquellos agricultores a titulo principal que estuvieran en con-
diciones de conseguir un ingreso comparable al de otros sectores
mads favorecidos, por la via de la implementacién de un adecuado
plan de desarrollo, la politica de las directivas del setenta y dos
resulta, desde el primer momento, fuertemente excluyentes para
una proporcion muy grande de explotaciones, que a las dificulta-
des propiamente internas se suman las de un entorno natural y
socio-econdmico especialmente desfavorable.

La directiva nimero 268 de 1975 viene a equilibrar la situa-
cidn, introduciendo en la politica estructural un subsidio a los agri-
cultores compensatorio de las desventajas ambientales. La com-
plementacion directa, del ingreso via subsidio, introduce una di-
mension abiertamente asistencial que, prescindiendo del objetivo
de reducir los costes de produccién, guarda relacion con el coste
que la colectividad esta dispuesta a sostener para que la actividad
agricola se mantenga en areas que de otra manera experimenta-
rian un proceso de desactivacién rdpido y generalizado.

A la directiva 268 se suman, en los afios siguentes, un buen
numero de otras directivas y reglamentos, que tienen como deno-
minador comun la accion en favor de regiones desfavorecidas. Sin
embargo, en términos de recursos movilizados, la 268 es, de le-
jos, el instrumento mas importante, absorbiendo mas del 80% del
total destinado a estas medidas.
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En términos de los recursos movilizados y del caracter espe-
cifico de la accion promovida, las dos directivas, 159/72 y 268/75,
representan, cuando no la totalidad, el grueso de la politica es-
tructural referida a las explotaciones agropecuarias. Sin embar-
g0, ésta es sOlo una parte de la que cominmente se considera co-
mo politica estructural de 1a C.E.E. Hay, de hecho, un conjunto
de otras medidas, que presentan un cardcter mas genéricamente
estructural, sin tener como objeto especifico las explotaciones agri-
colas, de tal manera que su relevancia depende de la definicidn
misma que se de del problema estructural.

Una definicidn restringida del problema estructural en tér-
minos de insuficiencias de las explotaciones permitiria restringir
el examen de la politica a estas dos directivas solamente, o0 exten-
diéndolo, como maximo, a un conjunto de medidas menores con
un papel auxiliar: las directivas 160 y 161 respecto a la 159 y una
serie de medidas en favor de areas desfavorecidas respecto a la
268.

Una definicion ampliada del problema estructural en térmi-
nos de insuficiencias del sistema agroalimentario hace necesario
referirse a un conjunto mucho mas amplio de medidas, incluyen-
do muchas que, mas que con las explotaciones y sus dificultades,
guardan relacién con los mercados y la politica de regulacion de
mercados.

Es oportuno abordar el tema desde éste ultimo y mds amplio
4ngulo, para aclarar otro punto sobre el cual hay, con frecuen-
cia, confusion, o sea, la relacion entre politica estructural y Sec-
¢ién orientacién del F.E.O.G.A.

Cabe recordar, como punto de partida, el espacio limitado
que dentro del F.E.O.G.A. tiene, desde el principio, la Seccion
orientacion. En términos de recursos movilizados por el fondo,
las estadisticas financieras indican que ésta Seccidén ha recibido,
en el periodo 1963-1986, una cuota oscilante entre el 6% y el 3%,
con dos puntas considerablemente mas altas en los afios 1963-64
(15%) y 1972 (12%). A partir de 1980, se puede, en realidad, apre-
ciar una muy clara tendencia hacia abajo, de 5% a 3%. Vale la
pena destacar que el declive relativo de la Seccion orientacion se
produce dentro de un marco de verdadera explosion de los gastos
globales dominados por la Seccién garantia.
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La Seccion orientacién incluye un conjunto amplio y hetero-
géneo de acciones, cuyo denominador comin, el propdsito de
orientacién, resulta ser indefectiblemente genérico. Sin embargo,
el grueso de los recursos movilizados por ésta Seccién del fondo
corresponde a un nimero muy restringido de acciones. Es util re-
visar rdpidamente el conjunto siguiendo la clasificacién funcio-
nal de la propia Comision para luego concentrar la atencién so-
bre aquellas pocas acciones que dominan el escenario y son las
relevantes para una evaluacién de la politica estructural.

Una primera distincién de las acciones financiadas por el
F.E.O.G.A.-orientacién es entre directas e indirectas y se basa en
el tipo de relacion entre la administracién central (comunitaria)
de la politica y el beneficiario de la misma. En término de los re-
cursos movilizados, hasta 1983, el peso de los dos grupos de ac-
ciones es, aproximadamente, de uno a uno: de un total de 4.244
millones de ECUs, a las acciones directas corresponden 2.181 y
a las indirectas 2.064.

Las acciones indirectas comprenden cuatro grupos funciona-
les:

a) Socio-estructurales de cardcter general, son las tres di-
rectivas del setenta v dos.

b) En favor de regiones desfavorecidas, una larga lista de
directivas y reglamentos dominada por la directiva
268/75.

¢) Estructurales en conexidn con las organizaciones comu-
nes de mercado.

d) Accién comun financiada por la Seccion garantia (60%)
y la Seccién orientacién (40%), se trata del reglamento
1078/77, que introduce las primas de no-comercializacion
de la leche y de los productos lacteos y de reconversion
de la ganaderia vacuna de orientacion lechera.

Como se puede apreciar en el cuadro n.° 1, los cuatro gru-
pos de acciones tienen peso distinto, dominando las acciones en
favor de regiones desfavorecidas (41%) y las de caracter general
(28%). Cabe, sin embargo, destacar como al cuarto grupo, que
clara e intimamente se relaciona con el problema de los exceden-
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Cuadro n.° 1

PAGOS EFECTUADOS POR LA SECCION ORIENTACION DEL F.E.0.G.A EN
ACCIONES DIRECTAS, HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 1983 (MILLONES DE

ECUS)
Total A B C D
Alemania ................cc000s 4416 1413 82,3 16,6 200,7
Francia ......cooiviininnnnnnns 515,7 85,3 233,2 134,2 62,8
Italia ............cooiieeianas 124,7 11,4 48,9 64,4 —
Holanda ..................c.... 89,6 62,9 36,4 4.3 22,7
Bélgica ............... ...l 49 14,7 14,8 13,5 6
Luxemburgo ................... 5.8 0,5 4 0,1 1,2
Reino Unido ................... 482.7 174,1 232,2 6,4 70,1
Irlanda ......... ....... .00 274,4 48,4 197,2 16,2 12,7
Dinamarca .........cevvieeennns 80,8 38 0,1 1,3 41,6
Total ....ciiiiirininiiaan 2.064,3 576,8 849,1 257 417,8
Alemania ...............0iienn 21,4 24,5 9,7 6,5 48
Francia .........cceevenevinnnns 25 14,8 27,5 52,2 15
Italia ...........iiiiiiniannns 6 2 5,8 25,1 —
Holanda .............cccciinen 4,3 10,9 43 1,7 5,4
Bélgica ................i...L 2,4 2,5 1,7 53 1,4
Luxemburgo ................... 0,3 0,1 0,5 — 0,3
Reino Unido ................... 23,4 30,2 27,3 2,5 16,8
Irlanda ......... ... .c.ceiinnn 13,3 8,4 23,2 6,3 3
DIinamarca .........ceevennnnnnn 3,9 6,6 — 0,5 10
Total ..........c0ivivininn 100 100 100 100 100

A: Acciones socio-estructurales de cardcter general.

B: Acciones socio-estructurales en favor de regiones desfavorecidas.

C: Acciones socio-estructurales en conexidn con organizaciones comunes de mercado.

D: Accién comiin financiada por la seccién garantia (60%) y las seccién orientacién (40%).
Los montos indicados se refieren solo a éste 40%.
Fuente: Elaboraciones sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) y (3).

tes y con la politica de garantia que los ha generado, corresponde
al 20% de los recursos globales para acciones indirectas de la sec-
cion orientacién. El tercer grupo se presta a una doble interpreta-
cion desde el punto de vista funcional. Considerando las organi-
zaciones comunes de mercado como formas de potenciar el po-
der negociador de los agricultores, éste grupo de acciones tiene
que ver con una ayuda a los agricultores y a sus explotaciones pa-
ra que logren una mejor insercion en los mercados. Por otro la-
do, considerando las organizaciones comunes como orientadas a
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regular mejor el funcionamiento del mercado, éstas acciones guar-
dan mads relacién con problemas de funcionamiento de los mer-
cados como tales que con las de las unidades productivas. Bajo
esta ultima perspectiva, un 30% de los recursos totales de las ac-
ciones indirectas tienen que ver con problemas de funcionamien-
to de los mercados y, en proporciéon muy importante, con su mal
funcionamiento, debido a la politica de precios. Los esfuerzos
orientados a mejorar las condiciones de la produccion sélo reci-
ben el 70% de los recursos movilizados via acciones indirectas.
Las acciones directas comprenden un abanico amplio de re-
glamentos, pero son dos los que dominan el escenario. Como puede
apreciarse en el cuadro n.° 2, mdas del 70% de los recursos van
al viejo reglamento 17, de 1964, y otro 18% al reglamento 355,
de 1977. Considerando el reglamento 17 como el primer instru-
mento de la politica estructural, sustituido, en 1977, por el 335,
contribuye a la financiacién de proyecto individuales en un gran
nimero de sectores, pero, sobre todo, en mejoras fundiarias e hi-
drdulicas (31%), leche (12%), carne (11%), vides y vino (12%).
Por su cardcter compuesto y por no inscribirse en un disefio glo-
bal, el reglamento 17 es de dificil interpretacién en términos de

Cuadro n.° 2

PAGOS EFECTUADOS POR EL F.E.0.G.A-ORIENTACION, ACCIONES DIRECTAS
HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 1983 (EN MILLONES DE ECUS)

ng:f:sg:’“es Reg. 17/64 (1) Reg. 355/77

Valores % Valores %o Valores L7
Alemania ............. 594,6 27.3 507,1 33 81,5 20,4
Francia ............... 470,1 21,6 323,5 21 91,5 22,9
Italia ................. 523 24 271,2 17,6 98,3 24,6
Holanda .............. 158,1 7,2 132,6 8.6 25 0.3
Bélgica ............... 141,5 6,5 121,9 7,9 18,9 1,7
Luxemburgo .......... 7,2 0,3 6,7 0,4 0,5 9,1
Reino Unido .......... 148,5 6,8 96,9 6,3 39,7 9.9
Irflanda ............... 74,5 3.4 36,1 2,3 25,8 6,5
Dinamarca ............ 63,2 2,9 42,7 2,8 18,4 4.6

CE-9 ............ 2.180,8 100 1.538,7 100 399,5 100

(1) El 96% de los pagos se dan en el periodo 1964-77, el restante en los afios 78 y 79.
Fuente: Elaboracidn sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) v (3).
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politica estructural. El reglamento 355/77, concerniente a una ac-
cién comiin para la mejora de las condiciones de transformacion
y comercializacién de las producciones agropecuarias, se inscri-
be, més claramente, en un marco de politica estructural. Clara-
mente, tiene que ver con problemas relevantes para el funciona-
miento del sistema agroalimentario, pero solo indirectamente to-
ca los agricultores y las explotaciones agropecuarias.

Resumiendo, el conjunto de acciones financiadas por la Sec-
cién orientacion del F.E.O.G.A. guarda relacién, mds o menos
directa, con probiemas estructurales del sistema agroalimentario
comunitario, en el sentido de tener como objeto la promocién de
cambios de la m4ds variadas naturaleza en una serie muy hetero-
génea de eslabones del sistema. El denominador comun es, gené-
ricamente, el proposito de orientar dichos cambios en direcciones
deseadas que no serian de otra manera aseguradas por la politica
de precios como tal. Sin embargo, solamente una proporcion res-
tringida de dichas acciones guarda directamente relacién con pro-
blemas estructurales de las explotaciones agricolas entendidas es-
trictamente como unidades de produccion. Una definicién amplia-
da del problema estructural referida a todo el sistema agro-ali-
mentario permite considerar la Seccién orientacién del F.E.O.G.A
en su globalidad como referida a la politica estructural. De acuerdo
a ésta definicion ampliada, el espacio politico y financiero de la
politica estructural resulta extremadamente modesto, recibiendo
apenas un 3% de los recursos globales del F.E.O.G.A.

A una definicion restringida del problema estructural, refe-
rida estrictamente a la actividad de las explotaciones agropecua-
rias en cuanto a unidades de produccién, corresponde una pro-
porcién mucho mds reducida de recursos, principalmente los mo-
vilizados por las directivas 159 y 268. Las dos juntas suman ape-
nas un 28% de los pagos efectuados por la Seccidn orientacion,
hasta el 31 de diciembre de 1983. Referido al total F.E.0.G.A.,
la participacién de la politica estructural baja, en éste caso, a un
modestisimo 1% . Medido en términos de recursos manejados por
el F.E.O.G.A., el espacio ocupado por la politica estructural dentro
de 1a P.A.C., dependiendo de la definicién mads o menos amplia-
da o restringida que se adopte, va de un maximo de un 3% aun
minimo de un 1%.
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1.2 La distribucidn de los recursos por paifses

La distribucién por paises de los recursos movilizados por la
Seccion orientacion es muy desigual. Restringiendo la atencidn a
la C.E.E.-9 y a los pagos efectuados desde el inicio hasta el 31
de diciembre de 1983, puede apreciarse en los cuadros n.° 1 y 2
como, en términos absolutos, los paises que mas recursos han re-
cibido por concepto de acciones son Alemania (21%), Francia
(25%), Reino Unido (23%) e Irlanda (13%). Sigue Italia (6%) y
los paises de menor extension. La participacién cambia bastante
en términos de las distintas acciones. Asi es que, de los recursos
de las primas de no-comercializacion y reconversion para el sec-
tor lechero, la mitad va a Alemania, un 15% a Francia, el 17%
al Reino Unido y un 10% a Dinamarca. De los recursos para las
acciones en conexién con las organizaciones comunes de merca-
do mds de la mitad va a Francia y una cuarta parte a Italia. Las
tres cuartas partes de los fondos pagados en favor de regiones des-
favorecidas se distribuyen en partes, aproximadamente, iguales
entre Francia, Reino Unido e Irlanda. El 80% de los pagos efec-
tuados por concepto de acciones estructurales de cardcter general
va al Reino Unido (30%), Alemania (24%), Francia (14%) y Ho-
landa (11%).

Bastante distinta resulta la distribucion de los recursos por
concepto de acciones directas. Poco menos de las tres cuartas partes
varm a tres paises solamente: Alemania (27%), Francia (22%) e Ita-
lia (24%). La distribucion es algo distinta para los dos principa-
les reglamentos tomados individualmente, destacdindose una ma-
yor participacién de Alemania en el 17/64 y de Italia en el 355/77.

La distribucidn de los recursos por paises en términos globa-
les, en general y referido al tema estructural, en particular, tiene
una importancia relativa. Es facil destacar la participacion escasa
de Italia y grande del Reino Unido, la que resultaria todavia mds
grande si considerdsemos el hecho de que se estdn comentando
datos globales para todo el periodo de actividad del fondo, mien-
tras que el Reino Unido entra mucho mas tarde. Pero no es mu-
cho mds lo que se puede desprender de la distribucion global de
los recursos entre paises.

Mis significativo es considerar como varia entre paises el es-
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fuerzo financiero de la Seccidn orientacién referido al nimero de
explotaciones y a la superficie agricola utilizada (S.A.U.). El cua-
dro n.° 3 presenta dos indicadores de este tipo. En términos de
ECUs pagados en todo el periodo, hasta el 1983, el importe me-
dio total por explotacidn existente, referido a todo tipo de accion
directa e indirecta, varia entre menos de 300 en el caso de Italia
y mas de 3.000 en el de Luxemburgo. Holanda, Bélgica ¢ Irlanda
reciben, aproximadamente, entre 1.500 y 2.000, Alemania y Di-
namarca 1.300 y 1.240, respectivamente y Francia 988 ECUs. La
densidad por hectarea va de un minimo de 34 ECUs, en el caso
de Francia, a un maximo de 136, en el caso de Bélgica. Siendo
la explotacidn, y no la superficie, el centro del problema estruc-
tural, el primer indicador resulta mas significativo.

Es interesante, ahora, ver como inciden los recursos de las
acciones que especificamente se dirigen a la explotacién agrope-
cuaria. El cuadro n.° 4 se refiere a los reembolsos efectuados por
el F.E.O.G.A. en aplicacién de la directiva 159/72, durante la dé-
cada 1973-1983. En promedio, los recursos por explotacién van
de un minimo de 4,4, ECUs, en el caso de Italia, a un maximo

Cuadro n.”* 3

PAGOS TOTALES DEL F.E.O.G.A-ORIENTACION, DESDE EL INICIO HASTA EL 31
DE DICIEMBRE DE 1983, POR EXPLOTACION Y POR HA S.A.U.

Total Acciones directas  Acciones indirectas

A B A B A B

Alemania ............. 1.300 85 746 49 554 36
Francia ............... 988 34 534 16 454 18
Ttalia ......c.coccvnnn. 296 40 239 32 57 8
Holanda .............. 1.921 124 1.226 79 695 45
Bélgica ............... 2.093 136 1.555 101 538 35
Luxemburgo .......... 3.250 100 1.800 55 1.450 45
Reino Unido .......... 2.535 37 596 9 1.939 28
Itlanda ............... 1.564 69 334 15 1.230 54
Dinamarca ............ 1.242 50 545 22 697 28
EURY9 ............ 845 49 427 25 418 24

A: ECU por explotacidn.

B: ECU por hectdrea de S.A.U.

El nimero de explotaciones y la superficie a que se hace referencia son los del 1980,
Fuente: Flaboraciones sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) y (3).
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Cuadro n.° 4

RECURSOS C.E.E. PARA LA MODERNIZACION DE LAS EXPLOTACIONES
AGRICOLAS (D 159/72), REEMBOLSOS DEL F.E.O.G.A. DESDE LA PRIMERA
APLICACION DE LA DIRECTIVA HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 1983

ECU (000.000) 7 D; D;

Alemania ................... 135 24,9 169,3 11,1
Francia ..................... 62,2 11,5 54,8 22
Italia ....................... 9,7 1,8 4,4 0,6
Holanda .................... 62,4 11,5 483,7 31,2
Bélgica ..................... 13,7 2,5 150,5 9,8
Luxemburgo ................ 0,5 0,1 106,4 3,8
Reino Unido ................ 173,4 32 696,4 10,1
Irlanda ..................... 47,2 8,7 211,4 9,3
Dinamarca .................. 37,6 7 3233 13

EURY9 ................. 541,6 100 109,7 6,3

Dj: ECU por expiotacién.
D2: ECU por Ha S.A.U.
Nimero total de explotaciones y hectdreas al 1980.
Fuente: Elaboraciones sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) y (3).

de 696, en el caso del Reino Unido. Se trata, como es evidente,
de un indicador muy grosero, ya que refiere a la totalidad de las
explotaciones existentes, recursos que, evidentemente, se aplican
a un grupo restringido. El cuadro n.° 5 permite comentar éste tl-
timo aspecto. El mimero de planes de desarrollo aprobados en cada
trienio por cada mil explotaciones existentes se aproxima, como
maximo, a 70 en el caso de Bélgica, Holanda y Reino Unido. En
promedio anual, un 2,5% de las explotaciones existentes. Esto es
el caso de las agriculturas mds avanzadas. El caso de Italia es ex-
tremo: ausente en los primeros afios, en el trienio 81-83 registra
1,5 planes de desarrollo aprobados por cada mil explotaciones.
Si queda la duda de que las agriculturas mas débiles se hayan be-
nefiado poco de las acciones de caricter general y mucho mads de
las acciones especificamente en favor de las regiones desfavoreci-
das, especialmente 1a 268/75, el cuadro n.° 6 sirve para borrarla,
Sumando los reembolsos efectuados por concepto de ambas di-
rectivas y dividiendo por el nimero de explotaciones existentes en
cada pais, a 1980, resulta que en un extremo, la explotacién in-
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Cuadro n.* 5

PLANES DE DESARROLLO APROBADOS EN APLICACION DE LA D 159/72 CE.E.,

1973-1983
1973/5 1976/8 1981/3
A B C A B C A B C
Alemania ............. 144 158 11,5 18,6 23,3 153 83 11,2 6,9
Francia ............... — — — 7,6 67 2,6 17,1 16,1 59
Italia ................. - - - = - = 28 1,5 1,8
Holanda .............. 6,1 42,7 294 8,1 62,8 40,2 1 81 5
Bélgica ............... 1,1 104 75 5§ 48 355 59 68,6 424
Luxemburgo .......... - - - = = - = = —
Reino Unido .......... 0,6 22 0,3 16,7 67 9,8 5,7 233 34
Irflanda ............... 54 23,7 10,6 99 4.4 196 55 249 109
Dinamarca ............ 7,2 557 24,6 5,8 499 20 1,2 12,3 4.2
EUR9 ............ 347 6,7 4 71,7 14,5 8,3 47,5 10,5 5,6

A: Planes de desarroilo aprobados en el trienio (.000).
B: Planes de desarrollo aprobados por cada 1.000 explotaciones.
C: Planes de desarrollo aprobados por cada 1.000 hectdreas de S.A.U.
Fuente: Elaboraciones sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) ¥ (3).

Cuadron,° 6

RECURSOS C.E.E. PARA LA MODERNIZACION DE LAS EXPLOTACIONES
AGRICOLAS, D 159/72 Y D 268/75 REEMBOLSOS DEL F.E.0.G.A. DESDE
LA PRIMERA APLICACION DE LAS DIRECTIVAS HASTA EL 31/12/83

Dir 268/75 Dir 268/75 y Dir 159/72
ECU (000.000) D ECU (000.000) D;

Alemania ................... 83 104,1 218 273,5
Francia ..................... 171,5 151,1 2337 205,9
Italia ............cvvvvunnen. 48,8 22.3 58,5 26,7
Holanda .................... — — 62,4 483,7
Bélgica ........ccciiiiiainnn 14,8 162,6 28,5 313,2
Luxemburgo ................ — — 0,5 106,4
Reino Unido ................ 219,7 882,3 393,1 1.578,9
Irflanda ......ccovvveeinnvnns 121,4 544,4 168,6 756,1
Dinamarca .................. — — 37,67 3233

EUR9 ................. 686,7 139 1.228,3 248,7

Djy: ECU por explotacién, premedio referido al niimero total de explotaciones existentes en
1980.
Fuente: Elaboraciones sobre datos de la Comisién de las Comunidades Europeas (2) y (3).
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glesa recibid, en una década, mas de 1.500 ECUs y en el otro ex-
tremo, la italiana s6lo 27 ECUs. La politica estructural, por lo
visto, incide mds en las agriculturas mds avanzadas, las que ya
registran mds altos ingresos per capita y/0 mds favorables rela-
ciones tierra/trabajo.

III. POR QUE LA POLITICA ESTRUCTURAL
ES TAN LIMITADA

Los factores explicativos del por qué la politica estructural
de la C.E.E. ha sido y sigue siendo tan limitada son varios y de
naturaleza distinta, abarcando desde la evolucién del entorno ma-
croeconémico en la Comunidad hasta las insuficiencias de la ad-
ministracion publica en ciertos paises. Sin pretensién de ser ex-
haustivos ni sistemdticos es posible referirse brevemente a los que
parecen ser mds importantes.

a) La ocupacion del espacio politico y presupuestario por
parte de la politica de precios y por el problema de los
excedentes puede considerarse como uno de los factores
mas generales que han limitado fuertemente el desarro-
llo de una politica estructural. Como se ha observado en
la primera parte, los recursos destinados a la seccion
orientacién del F.E.O.G.A. representan, desde el inicio,
una proporcion modesta, pero cabe destacar que, ade-
mds, dicha proporcién es fuertemente decreciente, pasan-
do desde un mdximo de 15% en los primeros afios a un
minimo del 3% en los ultimos, acompaiidndose de una
expansion fuertisima de los gastos de la Seccién garan-
tia. La fuerte y creciente presién sobre el presupuesto de
la politica de precios y de los excedentes ha dejado un
espacio cada vez mds reducido a la politica estructural.

b) La politica estructural explicita de las directivas se ha de-
sarrollado muy poco porque, paralelamente, ha tomado
mas fuerza la politica de estructuras implicita en la poli-
tica de precios. El espacio potencial para una politica es-
tructural ha sido ocupado casi totalmente por la politica




260

dj

MARCELLO GORGONI

implicita, porque ésta se ha impuesto simplemente co-
mo corolario de la politica de precios y de manejo de los
excedentes. Estas dltimas rdpidamente se han converti-
do en el problema estructural de la P.A.C. y la politica
explicitamente estructural ha ido asumiendo una carac-
terizacién crecientemente auxiliar y subsidiaria respecto
a la politica estructural implicita. Esta ultima ha resulta-
do ser mucho mas efectiva, aliin cuando, evidentemente,
es menos equitativa y mas excluyente, en razon del pro-
pio mecanismo de los precios y de su automatismo, aso-
ciado a la mayor abundancia de recursos.

El entorno macroeconémico en la Comunidad Europea
y en el mundo ha tenido una evolucidn opuesta a l1a ne-
cesaria para convertir la utopia Mansholtiana en un pro-
yecto concretamente viable, El plan diseflado en el Me-
morandum del 1968 se habia gestado en los afios sesen-
ta, cuando la expansion generalizada de la economia euro-
pea parecia apuntar a un escenario proximo de pleno em-
pleo y crecimiento sostenido del ingreso per capita. La
caida desde la dimension utépica del plan Mansholt a la
escala mucho mas reducida de las directivas del setenta
y dos coincide con un cambio de escenario y de especta-
tivas macro-econémicas a nivel mundial.

La cantidad de recursos necesarios para traducir concre-
tamente en acciones politicas el plan del sesenta y ocho,
a la escala disefiada por Mansholt, resulta exageradamen-
te grande en el escenario recesivo de los afios setenta. De
tal manera que la posibilidad de una politica estructural
en las lineas y a la escala del Memorandum del sesenta
y ocho pierde espacio en el seno de la P.A.C., por ¢l enor-
me crecimiento de los gastos de la Seccidn garantia, y ex-
ternamente, por entrar la economia europea en una lar-
ga fase recesiva.

Los paises que mds necesitan de una politica estructural
son los que menos pueden o saben utilizar las directivas.
iPor qué?, es dificil saberlo. Por un lado, es razonable
creer que un contexto globalmente mas dificil de por si
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dificulte la adopcién de una politica que implica cambios
relevantes en una direccion rigurosa con mecanismos ad
hoc. Por otro lado, estd la circunstancia de una admi-
nistracion publica, particularmente débil e ineficiente, con
muy serias dificultades a la hora de traducir en acciones
concretas con los agricultores las directivas y los regla-
mentos disefiados en Bruselas. Italia se presenta como
caso extremo por el nivel minimo de fondos utilizados
y por el retraso con que pone en practica la politica de
las directivas; ambas circunstancias guardan relacidon con
lo inadecuado de la maquina administrativa. El argumen-
to de que la modesta aplicacion de las directivas en ca-
sos como el de Italia se debe en proporcion importante
a una brecha exageradamente grande entre estructuras
existentes y estructuras deseadas también es muy perti-
nente. Si bien, esto es mas cierto en el caso de la 159 que
de la 268, resulta que Italia hace, en ambos casos, un uso
minimo de los recursos comunitarios.

Las dificultades de adopcion de la politica estructural co-
munitaria del tipo que se acaba de mencionar dejan un
espacio que no queda vacio. De quedar vacio, contribui-
ria, probablemente, a generar una demanda creciente de
ajustes que permitieran mayor acceso a las acciones co-
munitarias. Pero €l espacio se llena con acciones nacio-
nales que, sin tener la fuerza de solucionar el problema
estructural, distribuyen un volumen de recursos muy im-
portante que contribuye a reducir la presién politica pa-
ra una politica estructural comunitaria que sea, al mis-
mo tiempo, mas efectiva y aplicable.

IV. LA «NUEVA» POLITICA ESTRUCTURAL

Cabe concluir refiriéndose brevemente a 1a nueva politica es-
tructural, aprobada en 1985, con los reglamentos 797 y 871, para
ver que hay de realmente nuevo. La impresion es que muy poco.
El nivel del esfuerzo politico y financiero, queda muy bajo v si-
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gue dominado por las mismas condiciones del periodo anterior:
un escenario recesivo de la economia europea e internacional y
el creciente cimulo de excedentes. Al margen de un cuadro que
globalmente se presenta muy parecido al antiguo, las novedades
son pocas y de detalle. El régimen de ayudas se aplica, ahora, tam-
bién a inversiones para la mejora cualitativa y la reconversion de
la produccién en funcion de las necesidades del mercado, la adap-
tacidn de la explotacion en el intento de reducir los costes de pro-
duccion, el mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo,
el ahorro energético y la preservacion del medio ambiente. Que-
dan, en general, fuera del régimen de ayuda el sector lechero y
se ponen restricciones de escala al de cerdos. Los Estados miem-
bros pueden dar ayudas suplementarias en las mismas condicio-
nes de las otorgadas por la Comunidad para construcciones rura-
les y mejoras fundiarias y pueden extender la ayuda a agriculto-
res que no cumplan con los requisitos comunitarios en una pro-
porcién no mayor del 75% de la ayuda C.E.E. Son una novedad
los premios especiales para la primera puesta en marcha de la ac-
tividad por parte de jovenes agricultores, sin embargo, el subsi-
dio de 7.500 ECUs no parece destinado a incidir profundamente
en las tendencias. Otra novedad es la ayuda a la reforestacion,
que se relaciona directamente con ¢l objetivo de reducir los exce-
dentes y con la defensa del medio ambiente. Por lo demds, todo
parece en las lineas de la politica anterior. Aparte una serie de ajus-
tes menores, tal vez la novedad estd solamente en hacer explicito,
en términos de preocupaciones, objetivos e instrumentos, lo que
antes quedaba implicito. La nueva politica estructural se presen-
ta tan limitada como la anterior y por las mismas razones.
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RESUMEN

En este trabajo se indaga sobre las causas que limitan el alcance de la po-
litica estructural, pudiéndose hablar de limitaciones, tanto desde el punto de
vista de los recursos financieros movilizados respecto a la P.A.C. en su con-
junto y/u otros componentes de la misma, como desde el punto de vista de
la capacida de esta politica para solucionar los problemas en funcién de los
cuales ha sido disefiada. En el articulo se constata que, aun partiendo de una
definicion amplia del problema estructural y considerando la totalidad de las
acciones del F.E.O.G.A.-Orientacién como de finalidad estructural
—interpretacién forzada—, los recursos globales destinados a esta politica del
3% y un minimo del 1% de los recursos totales del F.E.0.G.A. Ademds, estos
recursos se distribuyen muy desigualmente entre los paises miembros, resul-
tando favorecidas las agriculturas mas avanzadas, que corresponden a los pai-
ses no mediterraneos de la C.E.E. El articulo termina con una exposicion de
los principales factores explicativos de esta situacién vy con la afirmacién de
que 1a nueva politica estructural, surgida a partir de 1985, se presenta tan limi-
tada como la anterior y por las mismas razones.

RESUME

Il est analysé dans ce travail les causes qui limitent la portée de la politi-
que structurelle, aussi bien du point de vue des ressources financieres utilisées
pour la P.A.C. dans son ensemble et/ou les autres éléments qui la composent,
que du point de vue de ia la capacité de cette politique pour résoudre les pro-
blémes en fonction desquels elle a été établie. Il es constaté dans cet article que,
méme si I’on accepte comme point de départ une définition large du probléme
structurel et si I’on préte a ’ensemble des actions F.E.O.G.A.-Orientation un
but structurel —interprétation quelque peu foecée—, les ressources globales
destinées & cette politique son extrémement modestes, du moment qu’elles va-
rient entre un maximum de 3% et un minimum de 1% des ressoruces totales
du F.E.O.G.A. En outre, il existe de profondes inégalités dans la distribution
de ces ressources entre les pays membres, favorisant les agricultures les plus
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avancées qui correspondent aux pays non méditerranéens de la C.E.E. A la
fin de cet article il est fait une exposition des principaux facteurs expliquant
cette situation qui permet d’affirmer que la nouvelle politique structurelle, en-
tamée en 1985, apparait aussi limitée que la précédente et ce pour les mémes
raisons.

SUMMARY

This article enquires into the causes restrictign the scope of structural po-
licy both from the point of view of the financial resources moved in connexion
with the C.A.P. as a whole or its component elements, and from the point
of view of the suitability of this policy for coping with the problems in the
face of which it has been drawn up. The article shows that, even using a wide
definition of the structural problem and considering every action by E.A.G.G.F.
(guidance) in a structural aims approach —a forced interpretation—, the ove-
rall resources devoted to this policy are extremely modest, ranging between a
maximum of 3% a minium of 1% overall E.A.G.G.F. resources. Besides, the-
se resources are very unevenly distributed among Member States, in favour
of the more advanced agricultures in non-mediterranean E.E.C. member coun-
tries. The article end by outlining the principal factors which account for this
situation and stating that the new structural policy, developed as from 1985,
is as limited as the one previously in force, and for similar reasons.



